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WYROK
z dnia 12 marca 2007 r.
Sygn. akt K 54/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zbigniew Cieslak

Wojciech Hermelinski

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 12 marca 2007 r., wniosku Rady Miejskiej w Lodzi o zbadanie
zgodnosci:

art. 87 wust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.) z art. 2,

art. 7, art. 16, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 64, art. 165 w zwiagzku z art. 163, art.

167 Konstytucji, z preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim preambuta

odnosi si¢ do zasady wspotdziatania wtadz, zasady pomocniczosci oraz do

wymogu skutecznosci 1 rzetelno$ci dziatania instytucji publicznych, oraz z art.

3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,

orzeka:

Art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z 2004 r. Nr 6, poz. 41 i Nr 141, poz. 1492, z
2005 r. Nr 113, poz. 954 1 Nr 130, poz. 1087 oraz z 2006 r. Nr 45, poz. 319 1 Nr 225, poz.
1635) jest zgodny:

a) z preambula Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim
wyraza ona zasade¢ wspoldzialania wladz, zasade pomocniczo$ci oraz wymog
skutecznosci i rzetelnosci dzialania instytucji publicznych,

b) z art. 2, art. 7, art. 16, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 64, art. 165 w zwiazku z art.
163 i art. 167 Konstytucji,

¢) z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006
r. Nr 154, poz. 1107).

UZASADNIENIE

" Sentencja zostala ogloszona dnia 19 marca 2007 r. w Dz. U. Nr 48, poz. 326.



I

1. Pismem z 10 grudnia 2004 r. Rada Miejska w Lodzi wystapita do Trybunatlu
Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.; dale;j:
ustawa z 27 marca 2003 r.) jest niezgodny z:

1) art. 2 1 art. 7 Konstytucji,

2) art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji,

3) art. 21 i art. 64 Konstytucji,

4) art. 16 1 art. 165 w zwiazku z art. 163 Konstytucji,

5) art. 167 Konstytucji,

6) preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim preambuta odnosi si¢ do zasady
wspotdzialania wtadz, zasady pomocniczosci oraz do wymogu skutecznos$ci 1 rzetelnosci
dzialania instytucji publicznych,

7) art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Whioskodawca zwrécit uwagg, ze zgodnie z zaskarzonym przepisem obowiazujace
w dniu wejscia w zycie ustawy miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. zachowuja moc do czasu uchwalenia nowych planéw,
jednak nie dluzej niz do 31 grudnia 2003 r. Na mocy tego przepisu z dniem 1 stycznia
2004 r. utracit moc miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego miasta L.odzi z 1993
r. W ocenie wnioskodawcy znaczenie zaskarzonego przepisu nie jest jasne. W
szczegllno$ci  pojawia si¢  watpliwo$¢, czy wuchylenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nastepuje jedynie na przyszio$é, czy takze z moca
wsteczng 1 czy wraz z utrata mocy obowiazujacej planu nastapilo uchylenie skutkow
planow wywolanych przez te akty uprzednio, tj. w okresie ich obowiazywania w stosunku
do r6znych podmiotdéw i obszarow.

W ocenie wnioskodawcy samodzielno$¢ gminy, zagwarantowana przepisami art.
163 1 art. 165 Konstytucji oznacza zakaz naruszania konstytucyjnych praw podmiotowych
przystugujacych gminom na podstawie ustawy, chyba ze naruszenie takie jest uzasadnione
waznym interesem publicznym i1 dokonywane w imig¢ innych, istotniejszych wartosci
konstytucyjnych i z zachowaniem zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W
my$] obowiazujacych ustaw planowanie i zagospodarowanie przestrzenne nalezy do zadan
wlasnych gminy. Uchyli¢ lub zmieni¢ plan ma prawo jedynie organ, ktory go uchwalit.
Uchylenie  zaskarzonym  przepisem  miejscowych  planéw  zagospodarowania
przestrzennego bez wnikania w ksztalt samych plandow stanowilo akt ingerencji w
samodzielno$¢ gminy, a w szczegdlnosci w sfer¢ jej wladztwa planistycznego i
przekreslito dotychczasowy dorobek legislacyjny wspodlnot lokalnych. Konstytucyjnie
gwarantowana samodzielno$¢ gminy zostala pogwatcona, poniewaz decyzje o deregulacji
zagospodarowania przestrzennego in concreto, odnosnie do wielu obszarow podlegajacych
rezimowi licznych planéw miejscowych oraz odnosnie do niezliczonych przedmiotow
wlasnosci w setkach gmin, podjat Sejm, ktory nie ma takich uprawnien w dziedzinie
zagospodarowania przestrzennego. Ingerencja ta nie jest zgodna =z zasada
proporcjonalnosci i stanowi naruszenie art. 7 Konstytucji, a takze filozofii panstwa
pomocniczego.

Wedtug wnioskodawcy konsekwencja uchylenia planu jest drastyczne ograniczenie
mozliwo$ci gminy w zakresie wykonywania zadan policyjnych — przede wszystkim w
sferze ochrony tadu przestrzennego, a takze licznych warto$ci chronionych ustawami
szczegdtowymi, takich jak dziedzictwo kulturowe i krajobraz, a takze ochrony wtasnos$ci
prywatnej przed naruszeniami. Doszto do dewastacji ochronnej i policyjnej funkcji
administracji publicznej w bardzo szerokim zakresie ustawodawstwa materialnego. Gminy



utracity ponadto mozliwos¢ realizacji licznych przedsigwzig¢ inwestycyjnych, a liczne
rozpoczgte inwestycje musialy zosta¢ zawieszone, co doprowadzilo do powaznego
zaburzenia procesOw gospodarczych. Powstaly stan uniemozliwia wladzom gminy
realizacj¢ zadan publicznych, o ktorych mowi si¢ w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym.
Tym samym powaznie zostato ograniczone prawo gminy do kierowania i zarzadzania
sprawami publicznymi na wlasna odpowiedzialno$¢ w interesie mieszkancow wspolnoty
lokalnej, co prowadzi do naruszenia art. 16 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzony przepis narusza
ponadto zasad¢ adekwatno$ci wyrazona w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji. Na ogromna 1
bardzo kosztowna operacj¢ zmiany podstaw prawnych zagospodarowania przestrzennego
w setkach gmin nie przewidziano bowiem zadnych dodatkowych $rodkéw finansowych.
Whnioskodawca zwrocit takze uwage na inne konsekwencje finansowe zaskarzonego
przepisu. Z jednej strony gmina nie bedzie mogta uzyska¢ naleznych jej w normalnym
trybie dochodéw =z tytulu wzrostu warto$ci okreslonych nieruchomos$ci (renta
planistyczna). Z drugiej strony art. 87 ust. 3 zablokowat wielu gminom mozliwos¢
korzystania z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, poniewaz finansowane przez nia
projekty musza by¢ oparte na obowiazujacym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

Whioskodawca wyraza poglad, ze przy uchyleniu planéw zagospodarowania
przestrzennego niezbedne jest przyjecie szczegdlowych przepisow przejsciowych, w tym
przepisoOw intertemporalnych oraz proceduralnych, a takze przepisow o charakterze
materialnoprawnym oraz postanowien o charakterze odszkodowawczym. Tymczasem
ustawodawca nie zamiescit przepisoOw przejsciowych, co uzasadnia zarzut naruszenia zasad
przyzwoitej legislacji wynikajacych z art. 2 Konstytucji.

Whioskodawca zarzuca, ze zaskarzony przepis narusza prawa nabyte oraz skutkuje
ograniczeniem prawa wilasnosci (art. 21 1 art. 64 Konstytucji). Uchylone zaskarzonym
przepisem plany zagospodarowania przestrzennego zrodzity w przesztosci okreslone skutki
prawne, m.in. wyznaczajac tre$¢ prawa wlasnosci. W momencie utraty mocy
obowiazujacej planu wigkszo$¢ ograniczen wlasnosci znika, a z drugiej strony tre$¢ prawa
wlasnoéci wiadcicieli nieruchomosci sasiednich gwaltownie sie zmienia. Zadne ustalenia
dotyczace przeznaczenia gruntu nie obowiazuja, co prowadzi do wniosku, ze przy
wydawaniu pozwolen na budowg bierze si¢ pod uwage wymagania wynikajace z ustaw
szczegotowych oraz z art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W
konsekwencji nieruchomo$¢ moze albo by¢ zabudowana w sposob dowolny albo
zabudowanie nieruchomos$ci bedzie mozliwe dopiero po uchwaleniu nowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Wartos$¢ jednych nieruchomos$ci spadta, a innych —
wzrosta.

Whioskodawca stwierdza, ze plany zagospodarowania przestrzennego stanowia
podstawe planowania dzialan przez obywateli. Uchylenie planéw zagospodarowania
przestrzennego narusza zasadg ochrony interesOw w toku (art. 2 Konstytucji). Zaskarzony
przepis prowadzi tez do naruszenia zasady rownosci, bo w porownywalnym stanie
faktycznym sytuacja dwoch wiasdcicieli nieruchomosci moze zosta¢ drastycznie
zrdéznicowana przez fakt, ze jedna z nich znajduje si¢ na terenie objetym planem, ktérego
moc zostata wygaszona.

W ocenie wnioskodawcy z zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynika, ze wtadze publiczne powinny mie¢ czas na dostosowanie si¢ do
zmienionych regulacji. Tymczasem uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego w terminie okreslonym w ustawie bylo niemozliwe wobec zlozonosci
procedury uchwalania tych planow.



W ocenie wnioskodawcy ustawodawca postanowit w 2003 r. przeforsowaé swoje
racje, nie biorac pod uwagg argumentdw przedstawianych przez strong samorzadowa
Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego oraz przez ogdlnopolskie
organizacje samorzadu terytorialnego.

2. Postanowieniem z 9 lipca 2005 r., sygn. Tw 56/04, Trybunal Konstytucyjny
odmowit nadania biegu wnioskowi w zakresie dotyczacym stwierdzenia niezgodnos$ci art.
87 ust. 3 ustawy z art. 32 Konstytucji. W uzasadnieniu postanowienia Trybunat
Konstytucyjny zwrécit uwage, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
moze wnies¢ wniosek w sprawach dotyczacych interesu publicznego — dobra wspolnego,
ale nie sprawach interesow indywidualnych. Argumentacja przedstawiona we wniosku
jednoznacznie wskazuje na brak powigzania z interesem prawnym organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego. Postanowieniem z 28 listopada 2005 r., Trybunat
Konstytucyjny postanowit nie uwzgledni¢ wniesionego zazalenia.

3. Pismem z 8 grudnia 2006 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
ktory wniost o stwierdzenie, ze zaskarzony art. 87 ust. 3 ustawy z 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: 1) jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 16, art.
21 ust. 11 art. 165 w zwiazku z art. 163 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z preambula
Konstytucji w zakresie, w jakim preambutla odnosi si¢ do zasady wspoétdziatania wladz 1
zasady pomocniczos$ci, oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego; 2) nie
jest niezgodny z art. 21 ust. 2, art. 64 1 art. 167 Konstytucji.

W uzasadnieniu stanowiska zauwazono, ze nieuprawnione sa zawarte we wniosku
Rady Miejskiej w Lodzi zarzuty, iz mozliwa jest taka interpretacja art. 87 ust. 3
zakwestionowanej ustawy, ktéra uzasadniataby stanowisko, ze wraz z utrata mocy
miejscowych plandw zagospodarowania nastapilo uchylenie skutkéw powstaltych w
okresie ich obowiazywania przed 1 stycznia 1995 r. Zdaniem Prokuratora Generalnego
powotany przepis wyznacza tylko nieprzekraczalny termin obowiazywania planow, co nie
oznacza, ze zniweczone zostaly wczesniejsze zdarzenia prawne i faktyczne, powstale na
podstawie tych planow.

Za nieuprawniony uznano rowniez poglad wnioskodawcy, zgodnie z ktérym
uchylenie moca art. 87 ust. 3 ustawy planéw zagospodarowania nastgpito z naruszeniem
zasady legalizmu. Zestawienie tresci art. 94 1 art. 87 ust. 2 Konstytucji daje podstawe do
stanowiska, ze brak jest podstaw do traktowania uchwat samorzadu terytorialnego —
bedacych aktami prawa miejscowego — inaczej niz innych aktow podustawowych, ktore
zostaly wydane na podstawie konkretnych upowaznien ustawowych. Pozwala to przyjac,
ze akty prawa miejscowego, w tym uchwaty dotyczace planéw zagospodarowania, maja
charakter wykonawczy i powinny mie$ci¢ si¢ w granicach ustawowych upowaznien oraz
by¢ zgodne z obowiazujacym ustawodawstwem. Ustawodawca, uchylajac ustaweg z 7
lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, byl zatem konstytucyjnie
legitymowany do wypowiedzenia si¢ w kwestii obowiazywania ,starych” planow
zagospodarowania w nowym stanie prawnym. Potwierdza to praktyka ustawodawcza w
zakresie kolejnych nowelizacji odpowiednich ustaw o zagospodarowaniu, w ktorych
ustawodawca zawsze okreslat swoj stosunek do planéw uchwalonych w okresie przed
stosowana zmiana stanu prawnego. W tej sytuacji zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji
jest niezasadny.

Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zarzutu, ze zaskarzony art. 87 ust. 3
ustawy niekonstytucyjnie oddziatuje na samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Samodzielno$¢ ta nie ma — w aspekcie wykonywania zadan publicznych — charakteru
absolutnego. Jednostki te musza dziala¢é w ramach ustaw, a ustawodawca moze zgodnie z



zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) ingerowa¢ w te swobode. Wyrazem
dopuszczalnej konstytucyjnie ingerencji jest unormowanie art. 87 ust. 3 zakwestionowanej
ustawy. Wynika to stad, ze ustawodawca utrzymat w mocy plany uchwalone na podstawie
ustawy z 1994 r., a uchylit tylko te plany, ktére zostaly uchwalone na podstawie
odpowiednich ustaw z lat poprzednich. Proces ,,wygaszania” starych plandw rozpoczgto w
1995 r. Proces ten nie powoduje jednak niemoznosci realizacji dotychczasowych zamierzen
inwestycyjnych, lecz tylko poddaje je nowym procedurom. W tej sytuacji zarzut naruszenia
samodzielnosci gminy chronionej przez art. 16 i art. 167 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego nie znajduje uzasadnienia.

Zaskarzony art. 87 ust. 3 ustawy nie narusza réwniez art. 21 i art. 64 Konstytucji.
W pismie zauwazono, ze powolany przez wnioskodawce jako wzorzec kontroli art. 21 ust.
2 Konstytucji nie pozostaje w zadnej relacji do zaskarzonego przepisu ani jego skutkow,
poniewaz odnosi si¢ do wywlaszczenia, ktore Konstytucja reguluje autonomicznie. Z kolei
art. 64 Konstytucji odnosi si¢ tylko do tych podmiotéw, ktore sa adresatami
konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw, a wigc nie do podmiotoéw prawa publicznego, ktorymi sa
jednostki samorzadu terytorialnego. Odnoszac si¢ natomiast do konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji z punktu widzenia jej zgodnosci z art. 21 ust. 1 i art. 165
Konstytucji, Prokurator Generalny zauwazyl, ze ,,wygaszanie” planow zagospodarowania
zostato rozpoczete od 1995 r., a wigc jednostki samorzadowe miaty czas na uchwalenie
fadu przestrzennego na terenie swego dzialania.

4. 31 pazdziernika 2006 r. stanowisko Sejmu przedstawit Marszatek, ktory wniost o
stwierdzenie zgodnosci art. 87 ust. 3 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym z art. 2, art. 7, art. 16, art. 21, art. 31 ust. 3, art. 64 1 art.
165 w zwiazku z art. 163 oraz art. 167 Konstytucji.

W uzasadnieniu stanowiska podkreslono, ze brak jest podstaw do twierdzenia, iz
kwestionowana ustawa narusza zasade samodzielnosci gminy. Wynika to stad, ze
samodzielno$¢ gminy wyznacza obowiazujace ustawodawstwo, w tym regulujace zasady
fadu przestrzennego. Ustawodawca ma zatem prawo wprowadza¢ odpowiednie zmiany w
zasadach tworzenia tego tadu, co czyni kwestionowany art. 87 ust. 3 ustawy. Przepis ten
zachowuje samodzielno$¢ gmin w opracowywania planéw miejscowych w okre§lonym
czasie. Nalozone w tym zakresie moca ustawy na gminy obowiazki nie moga by¢
traktowane jako ograniczenia ich praw podmiotowych, poniewaz gminy jako podmioty
prawa publicznego nie moga by¢ nosicielami takich praw. Zwrocono przy tym uwagg, ze
kwestionowana regulacja nie wzruszyta prawomocnych decyzji administracyjnych
wydanych przed 1 stycznia 2004 r.

W pismie zwrdcono takze uwagg, ze zakres funkcji ochronnej planéw miejscowych
nie moze by¢ niezmienny. Dokonywane przez ustawodawcg zmiany moga mie¢ wpltyw na
sposob wykonywania prawa wlasnosci. Kwestionowana ustawa zapewnia jednak w art. 6
ust. 2 gwarancje, ktore umozliwiaja ochrong intereséw prawnych uprawnionych
podmiotow. W tej sytuacji bezzasadny jest rowniez zarzut, ze art. 87 ust. 3 ustawy moze
stanowi¢ przestanke¢ niekonstytucyjnego ograniczenia praw wtascicielskich.

Kwestionowany przepis nie narusza rowniez art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego. Zgodnie z tym przepisem spolecznosci lokalne realizuja
przystugujace im prawo i zdolno$¢ do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw
publicznych w granicach okreslonych prawem.

I



Na rozprawie 12 marca 2007 r. przedstawiciel wnioskodawcy przedtozyt
Trybunatowi opini¢ Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 27 lutego 2007 r. i wnidst o jej
dopuszczenie w sprawie.

Sktad orzekajacy postanowit dopusci¢ przediozona opini¢ i zarzadzit przerwe w
rozprawie, umozliwiajac pozostalym uczestnikom post¢powania zapoznanie si¢ z jej trescia.

Po przerwie wnioskodawca podtrzymatl stanowisko zajgte uprzednio na pismie,
zwracajac uwage na szczegdlny charakter planow zagospodarowania przestrzennego w
hierarchii Zrédet powszechnie obowiazujacego prawa. Podkreslil, ze plany, jako akty
prawa miejscowego, sa aktami prawo tworzacymi. Akty te nie sa tylko uszczegdtowieniem
odpowiednich ustaw, lecz zawieraja samoistne normy prawne. To znaczy, ze plan
zagospodarowania przestrzennego nie jest zwyklym zrédlem prawa, poniewaz oprocz
norm przeniesionych z ustaw zawiera tez normy prawne na podstawie woli wtasnej gmin,
ktore zostaly uprawnione do uchwalania planéw. Ustawodawca, uchylajac moca art. 87
ust. 3 zaskarzonej ustawy uchwalone juz plany w catej Polsce, doprowadzit do centralizacji
zarzadzania 1 dezintegracji tego planowania, albowiem dzisiaj to juz nie plany
zagospodarowania sa aktami ustanawiajacymi zasady gospodarki przestrzennej, lecz
ustawy dziatowe. Wnioskodawca przyznat jednak, ze gdyby nie uchwalono zaskarzonego
przepisu plany zagospodarowania przestrzennego utracitlyby moc w tej samej dacie, na
podstawie przepisow ustawy wczesniejszej.

Uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje stanowiska pisemne.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Konstytucja S$cisle okre§la zakres zdolno$ci wnioskowe] przystugujacej
jednostkom  samorzadu terytorialnego w  postgpowaniu  przed Trybunalem
Konstytucyjnym. W $wietle art. 191 wymienionego aktu prawnego, organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego moga wystepowac¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskami o zbadanie zgodnos$ci aktow normatywnych z aktami wyzszego rzedu, jezeli
kwestionowany akt dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania. W sprawach, ktérych
dotycza wnioski z wnioskdw organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego,
Trybunat Konstytucyjny nie moze rozpatrywaé zarzutOw o naruszenie praw i interesOw
podmiotow prywatnych w zakresie, w jakim sprawy te wykraczaja poza zakres dzialania
jednostek samorzadu terytorialnego. W rozpoznawanej sprawie niektore zarzuty
podniesione przez wnioskodawce dotycza nie tylko zagadnien objgtych zakresem dziatania
gmin, ale rowniez — praw 1 interesOw podmiotdw prywatnych, tak wigc wykraczaja poza
zakres dziatania rad gmin. Biorac pod uwage przedstawione unormowania konstytucyjne,
Trybunat Konstytucyjny zbadal zgodnos¢ zaskarzonych przepisow z wzorcami
wskazanymi przez wnioskodawceg tylko w takim zakresie, w jakim wzorce te odnosza si¢
do gmin. Poza zakresem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego pozostata natomiast
kwestia zgodno$ci zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi wzorcami w zakresie, w jakim
wzorce te maja zastosowanie do podmiotéw prywatnych.

2. Ocena zasadno$ci przedstawionych zarzutdéw wymaga zwigzlego przedstawienia
ewolucji unormowan dotyczacych zagospodarowania i planowania przestrzennego w
ostatnich latach. Do konca 1994 r. zagadnienia te normowata ustawa z dnia 12 lipca 1984
r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99, Nr 34, poz. 178 i Nr 35,
poz. 192, z 1990 r. Nr 34, poz. 198 i Nr 87, poz. 505 oraz z 1993 r. Nr 47, poz. 212; dale;j:
ustawa z 12 lipca 1984 r.). Z dniem 1 stycznia 1995 r. weszla w zycie ustawa z dnia 7 lipca



1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, ze zm.;
dalej: ustawa z 7 lipca 1994 r.). Ustawa ta miala na celu dostosowanie przepisow o
zagospodarowaniu 1 planowaniu przestrzennym do nowych zatozen ustrojowych. Akt ten
uchylit ustawe z 12 lipca 1984 r. oraz uchwalone na jej podstawie zatozenia do planow
regionalnych 1 plany regionalne. Ustawa z 7 lipca 1994 r. w pierwotnym brzmieniu
stanowita w art. 67:

,»1. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowiazujace w dniu
wejScia w zycie ustawy, traca moc po uptywie 5 lat od dnia jej wejScia w zycie, z
zastrzezeniem ust. 2.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ do terenéw objetych zmianami miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, dokonanymi na zasadach okre§lonych w ustawie.

3. Przed utrata mocy planéw, o ktérej mowa w ust. 1, rada gminy jest obowigzana
do uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy”.

Ustawodawca przewidywal zatem pierwotnie pigcioletni okres na dostosowanie
planow zagospodarowania przestrzennego do zatozen ustawy z 7 lipca 1994 r. W tym
okresie rady gminy mialy obowiazek uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy. Z dniem 1 stycznia 1999 r. mialy utraci¢ moc
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego obowiazujace w dniu wejscia w zycie
ustawy. Wymieniona data przez pie¢ lat wyznaczala horyzont czasowy dla dziatan
organdw gmin w dziedzinie planowania przestrzennego.

Art. 67 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. byl dwukrotnie zmieniany w czasie jego
obowigzywania. Ustawa z dnia 22 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 111, poz. 1279) przedtuzyta okres, o ktorym mowa w tym
przepisie, z 5 do 7 lat. Z kolei ustawa z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 154, poz. 1804) przedtuzala okres, o ktorym
mowa w art. 67 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r., z 7 do 8 lat. Zmiana ta weszta w zycie z
dniem ogloszenia, tj. 29 grudnia 2001 r., z moca od 1 stycznia 2002 r. Jednocze$nie
ustawodawca dodal wowczas, do analizowanego art. 67, ustep la o nastgpujacej tresci:
»Jezeli w terminie, o ktorym mowa w ust. 1, rada gminy uchwali studium uwarunkowan 1
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy 1 przystapi do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiany, plan, o ktérym
mowa w ust. 1, zachowuje wazno$¢, w granicach objgtych uchwata, do czasu uchwalenia
nowego planu, jednak nie dtuzej niz przez 9 lat od dnia wejscia w zycie ustawy”.

W rezultacie miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowiazujace w
dniu wejScia w Zycie ustawy, miaty utraci¢ moc obowiazujaca z dniem 1 stycznia 2003 r.,
jezeli w tym terminie rada gminy nie uchwalila studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy lub nie przystapita do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiany. Jezeli natomiast rada gminy
uchwalila studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy i
przystapita do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
jego zmiany, plan miat zachowywaé¢ waznos¢, w granicach objetych uchwala, do czasu
uchwalenia nowego planu, jednak nie dluzej niz przez 9 lat od dnia wejscia w zycie
ustawy, a wiec do 31 grudnia 2003 r.

W 2003 r. parlament uchwalil nowa kompleksowa regulacje zagadnien planowania
przestrzennego — ustawg z 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym. Ustawa ta stanowi w art. 87:

»1. Studia uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz
plany miejscowe uchwalone po dniu 1 stycznia 1995 r. zachowuja moc.



2. Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw uchwalone po dniu 1
stycznia 1999 r. zachowuja moc.

3. Obowiazujace w dniu wejscia w zycie ustawy miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r. zachowuja
moc do czasu uchwalenia nowych planow, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2003 r.

4. Sejmiki wojewddztw, ktore do dnia wejScia w zycie ustawy nie uchwalily
planow zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, oraz gminy, ktore dotychczas nie
sporzadzity studium, sporzadza i1 uchwala odpowiednio plany zagospodarowania
przestrzennego wojewoddztwa badz studium, w terminie roku od dnia wejscia w zycie
ustawy, zgodnie z jej wymaganiami”.

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
weszla w zycie 11 lipca 2003 r. Nalezy zwroci¢ uwage, ze 1 stycznia 2003 r. przed jej
wejsciem w zycie utracity moc obowiazujaca (na podstawie art. 67 ust. 1 ustawy z 7 lipca
1994 r.) miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowiazujace w dniu wejscia
w zycie ustawy z 1994 r. w tych gminach, w ktérych rada gminy nie uchwalita studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, oraz w ktorych rada
gminy uchwalita studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ale nie przystapita do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiany. Totez unormowania zawarte w art. 87 ust. 3 odnosza si¢
wylacznie do planéw zagospodarowania przestrzennego uchwalonych przed 1 stycznia
1995 r. w tych gminach, w ktorych rada gminy uchwalita studium uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy i przystapita do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiany. Art. 87 ust. 3
wyznacza identyczng jak wcze$niejsze przepisy perspektywe czasowa obowiazywania tych
planow, a mianowicie okres do 31 grudnia 2003 r. Przepis zakwestionowany przez
wnioskodawcg powtorzyt zatem dotychczasowe rozwiazania, nie wprowadzajac do nich
zmian istotnych z punktu widzenia zarzutéw przedstawionych przez Rade Miejska w Lodzi.

3. W pierwsze] kolejnosci nalezy rozwazy¢ znaczenie zakwestionowanych
unormowan. Zdaniem wnioskodawcy tre$¢ zaskarzonego przepisu nie jest jasna i moze
prowadzi¢ do rozmaitych interpretacji. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego brzmienie
przepisu w zaden sposob nie upowaznia do przyjecia wyktadni, w mys$l ktorej utrata mocy
obowiazujacej miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego powoduje
uchylenie skutkéw prawnych wywotanych przez te plany w przesztos$ci. Utrata mocy
obowiazujacej oznacza, ze od 1 stycznia 2004 r. normy postgpowania zawarte w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego przestaly wiaza¢ adresatow, a
plan nie moze by¢ stosowany przez organy stosujace prawo przy wydaniu nowych aktéw
indywidualnych. W doktrynie prawa przyjmuje sig, ze nawet jesli w indywidualnej sprawie
»postgpowanie wszczeto w okresie obowiazywania planu sprzed 1995 r., ale ostateczna
decyzja nie zapadia przed 31.12.2003 r., to powstaje obowiazek zastosowania w sprawie
ustalen nowego planu, a na obszarach pozbawionych planu — obowiazek wydania decyzji o
warunkach zabudowy z zastosowaniem art. 61 ust. 1 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym” (Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2006, s. 578).

Rozwazajac znaczenie 1 konsekwencje zaskarzonego przepisu, nalezy zwrocié
uwage na regulacje dotyczace sytuacji, w ktorej na danym obszarze nie ma miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze
»ustawodawca, liczac si¢ z realiami i majac na uwadze, ze jeszcze przez dlugi czas gminy
beda gospodarowaty przestrzenia bez planow, wprowadza ograniczenia inwestowania na
obszarach pozbawionych planow. Instrumentem prawnym ograniczajacym dowolne



inwestowanie staje si¢ obok przepiséw szczegdlnych decyzja administracyjna” (Z.
Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 127). W razie
braku planu okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastgpuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym:

1) lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego;

2) sposOb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji
ustala si¢ w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Inwestycja celu publicznego jest lokalizowana w drodze decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Z kolei zmiana zagospodarowania terenu w
wypadku braku planu miejscowego, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub
wykonaniu innych robdt budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czg$ci wymaga ustalenia warunkéw zabudowy w drodze decyzji
administracyjnej. Wymog ustalenia warunkéw zabudowy dotyczy réwniez zmiany
zagospodarowania terenu, ktora nie wymaga pozwolenia na budoweg, z wyjatkiem
tymczasowej, jednorazowej zmiany zagospodarowania terenu, trwajacej do roku.

Podstawowa zasada, ktora okresla sposob gospodarowania obszarami nieobje¢tymi
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, jest zasada dobrego sasiedztwa,
nakazujaca uwzglednienie istniejacej zabudowy na dziatkach sasiednich. Wydanie decyzji
o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w wypadku tacznego spetnienia
nastepujacych warunkow:

1) co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskaznikow ksztalttowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i1 formy architektonicznej obiektow
budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci wykorzystania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i
lesnych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu
miejscowych planow, ktore utracity moc na podstawie art. 67 ustawy z 7 lipca 1994 r.;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

Jednocze$nie ustawa wprowadzila pewne wyjatki od przytoczonych zasad dla
niektdrych rodzajow inwestycji i form zabudowy.

Postgpowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkoéw zabudowy mozna
zawiesi¢ na czas nie dtluzszy niz 12 miesiecy od dnia ztozenia wniosku o ustalenie
warunkow zabudowy. Wojt, burmistrz albo prezydent miasta podejmuje postgpowanie i
wydaje decyzje w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, jezeli:

1) w ciagu dwoch miesigcy od dnia zawieszenia postgpowania rada gminy nie
podjeta uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego albo

2) w okresie zawieszenia postgpowania nie uchwalono miejscowego planu lub jego
zmiany.

Jezeli wniosek o ustalenie warunkow zabudowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do
ktorego istnieje obowiazek sporzadzenia planu miejscowego, postgpowanie
administracyjne w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy zawiesza si¢ do czasu
uchwalenia planu.

Nie mozna odméwic ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego ani ustalenia o
warunkach zabudowy, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne z przepisami odrgbnymi.
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Regulacj¢ ustawowa uzupeiniaja akty wykonawcze. Art. 61 ust. 6 ustawy z 27
marca 2003 r. stanowi, ze minister wlasciwy do spraw budownictwa, gospodarki
przestrzennej 1 mieszkaniowej okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
planu miejscowego. Na podstawie tego przepisu minister infrastruktury wydat
rozporzadzenie z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan
dotyczacych nowej zabudowy 1 zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1588).

Ustawa przewiduje réwniez mechanizm umozliwiajacy realizacj¢ inwestycji celu
publicznego w sytuacji, w ktorej rada gminy nie uchwalita studium uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, nie przystapita do jego zmiany albo,
uchwalajac studium, nie okreslita w nim obszaréw rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim, ujetych w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa lub w programach. W takim wypadku wojewoda wzywa
rad¢ gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie. Po
bezskutecznym uptywie tego terminu wojewoda sporzadza miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiang dla obszaru, ktorego dotyczy
zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym dla mozliwos$ci realizacji inwestycji celu
publicznego, oraz wydaje w tej sprawie zarzadzenie zastgpcze. Przyjety w tym trybie plan
wywoluje takie skutki prawne jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

4. Zarzuty przedstawione przez wnioskodawceg opieraja si¢ na zalozeniu, ze
obywatele i jednostki samorzadu terytorialnego mogli oczekiwaé, ze miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. zachowaja swoja moc
bez ograniczen czasowych, do czasu ich uchylenia lub zmiany przez wtasciwe rady gmin. W
ocenie Trybunalu Konstytucyjnego regulacje prawne obowiazujace przed 11 lipca 2003 r. w
zaden sposob nie uzasadnialy takiego zatozenia. Decyzja o uchyleniu tych planéw
miejscowych zostata podjeta przez ustawodawce w r. 1994 1 wyrazona w art. 67 ust. 1
ustawy z 7 lipca 1994 r., ogloszonej w Dzienniku Ustaw z 25 sierpnia 1994 r. Od tego czasu
adresaci ustawy powinni byli uktada¢ swoje plany przy $§wiadomosci, ze dotychczasowe
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego utraca moc najpdzniej 2 stycznia 2000 r.
Zaden akt urzedowy organéw wiadzy publicznej nie usprawiedliwiat oczekiwania trwatosci
tych planéw. Dwukrotne przesunigcie terminu utraty mocy obowiazujacej miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego nie moglo uzasadniaé oczekiwania, ze plany
zachowaja moc obowiazujaca przez jeszcze dluzszy okres, a jedynie zmieniato perspektywe
czasowq uktadania dzialah w oparciu o obowiazujace plany. Ustawa z 27 marca 2003 r. o
planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym nie wplyngta na uzasadnione oczekiwania
adresatéw uksztaltowane na gruncie przepisow obowiazujacych przed dniem jej wejscia w
zycie 1 dotyczace czasu obowiazywania miejscowych planéw zagospodarowania
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r.

Whnioskodawca zwraca uwage, ze rzadowy projekt ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym przewidywal pierwotnie, ze miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. utraca moc po
uplywie 18 miesigcy od dnia wej$cia w zycie ustawy, a jezeli rada gminy uchwalit studium
— miaty zachowa¢ moc do 31 grudnia 2004 r. Nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych
sytuacjach tres¢ projektu ustawy moze mie¢ znaczenie dla oceny zasadno$ci oczekiwan
podmiotow prawa uksztaltowanych na gruncie dotychczasowych przepisow, jednakze w
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznawanej sprawie sam fakt wniesienia projektu
o przedstawionej wyzej tre$ci nie uzasadniat oczekiwan co do przedluzenia mocy
obowiazujacej planow zagospodarowania przestrzennego.
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Adresaci norm prawnych powinni byli mie¢ $wiadomos$¢ tymczasowosci
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego sprzed 1995 r. i decydowaé o
swych sprawach w oparciu o zalozenie, ze plany te utraca moc z dniem okreslonym przez
ustawodawcg. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem wnioskodawcy, ze podstawg
podejmowania decyzji stanowilo zatozenie o przedtuzeniu czasu obowiazywania tych
planow. W opisanym kontek$cie, w roku 2003, to wlasnie kolejne przedtuzenie czasu
obowiazywania  wymienionych  planow, postulowane przez  wnioskodawce,
przeciwstawiatoby si¢ usprawiedliwionym oczekiwaniom podmiotow prawa.

W ocenie wnioskodawcy ze wzgledu na skomplikowana procedure uchwalania
planow zagospodarowania przestrzennego nie bylo mozliwe uchwalenie tych planéw w
terminie okreslonym w ustawie. W mysl przepisow ustawy uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego musi zosta¢ poprzedzone sporzadzaniem studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Studium nie jest
aktem prawa miejscowego, ale jego ustalenia sa wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Rada gminy moze podja¢ uchwale z wlasnej
inicjatywy lub na wniosek wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Przed podjgciem
uchwatly wojt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosci
przystapienia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnosci przewidywanych rozwiazan z
ustaleniami studium, przygotowuje materiaty geodezyjne do opracowania planu oraz ustala
niezbedny zakres prac planistycznych. Nastgpnie wojt, burmistrz albo prezydent miasta
przystepuje do sporzadzenia projektu planu. Procedura sporzadzania projektu planu
obejmuje m.in. rozpatrywanie wnioskOw, a nastgpnie uwag obywateli do projektu,
zasigganie opinii okre$lonych podmiotow, dokonywanie uzgodnien z organami
wymienionymi w ustawie, a takze uzyskanie zgody na zmiang przeznaczenia gruntow
rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne. Procedure konczy uchwalenie planu przez
rad¢ gminy. Jezeli rada gminy stwierdzi konieczno$¢ dokonania zmian w przedstawionym
do uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym takze w wyniku uwzglednienia uwag
do projektu planu, wymienione czynno$ci ponawia si¢ w zakresie niezbgdnym do
dokonania tych zmian. Koszty sporzadzenia planu miejscowego obciazaja co do zasady
budzet gminy, jednak w pewnych wypadkach koszty te obciazaja budzet panstwa,
wojewoOdztwa lub powiatu albo inwestora realizujacego inwestycj¢ celu publicznego. Nie
podlega dyskusji, ze procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest ztozona i czasochilonna, a w praktyce szczegdlne trudnosci moga
wiazac¢ si¢ z istnieniem przeciwstawnych interesOw zainteresowanych mieszkancow i osob
prawnych. Trybunal Konstytucyjny, biorac pod uwage dziewigcioletni termin
dostosowawczy, nie podziela jednak pogladu wnioskodawcy o niemozliwo$ci uchwalenia
planéw w terminie okre§lonym przez ustawodawce.

5. Z punktu widzenia rozpoznawanej sprawy istotne znaczenie maja obowiazujace
w polskim systemie prawnym zasady okreslajace konsekwencje uchylenia aktow
normatywnych. Utrata mocy obowiazujacej przez ustawe pociaga za soba — co do zasady —
utrat¢ mocy obowiazujacej aktow normatywnych wydanych na jej podstawie. Dotyczy to
zarbwno rozporzadzen, jak 1 aktow prawa miejscowego opartych na normach
kompetencyjnych zwartych w danej ustawie. Po wejsSciu w zycie nowej ustawy nalezy na
jej podstawie ustanowi¢ nowe unormowania podstawowe, zgodnie z zalozeniami nowe;j
ustawy. Poniewaz utrata mocy obowiazujacej przez akty normatywne wydane na
podstawie ustawy moze wywota¢ negatywne konsekwencje, ustawodawca moze jednak
przedtuzy¢ obowiazywanie tych aktéw. Takie rozwigzanie ma w zatozeniu charakter
tymczasowy, jego celem jest ulatwienie przejscia do nowej regulacji prawnej. Z drugiej
strony utrata mocy obowiazujacej przez akt normatywny nie ma wplywu na akty
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stosowania prawa wydane na podstawie uchylonego aktu prawodawczego. O ile
prawodawca nie postanowi inaczej, skutki prawne wywotane przez akty stosowania prawa
wydane na podstawie aktu prawodawczego przed jego uchyleniem pozostaja — co do
zasady — niezmienione po jego uchyleniu.

Zakwalifikowanie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego do
aktow normatywnych budzi watpliwosci w doktrynie, ktora zwraca uwagg, ze akty te
zawieraja nie tylko ogdlne normy prawne, ale rowniez szczegoétowe postanowienia
dotyczace konkretnych nieruchomosci. W ocenie niektoérych autorow plany te sa aktami
stosowania prawa (zob. Z. Niewiadomski, Ustawa o0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 110). Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawa
uznaje miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego za akty prawa miejscowego. W
tym kontekScie utrata mocy obowiazujacej plandw zagospodarowania przestrzennego
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. stanowi naturalng konsekwencj¢ uchylenia ustaw
stanowiacych podstawe ich uchwalenia.

6. Konstytucja przyjmuje w preambule zasad¢ pomocniczosci. W mysl tej zasady
panstwo nie powinno wykonywac zadan, ktére moga by¢ wykonywane w sposob bardziej
efektywny przez mniejsze wspolnoty obywateli. Zgodnie z art. 166 Konstytucji zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. Nie podlega dyskusji, ze
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ rozlegte kompetencje w dziedzinie
zapewniania tadu przestrzennego na swych terytoriach. Z drugiej strony utrzymywanie
fadu przestrzennego oprécz wymiaru lokalnego ma réwniez wymiar ogdlnokrajowy i w
tym zakresie nalezy do panstwa. Polityka przestrzenna i planowanie przestrzenne musza
by¢ prowadzone wielopoziomowo na poszczegédlnych szczeblach samorzadu
terytorialnego oraz na szczeblu centralnym. Do ustawodawcy nalezy w szczego6lnosci
stworzenie odpowiednich ram prawnych, ktore z jednej strony zapewnia niezbgdna
samodzielno$¢ jednostkom samorzadu terytorialnego w dziedzinie planowania
przestrzennego i umozliwia skuteczne zaspokajanie potrzeb mieszkancow tych jednostek, a
z drugiej strony zapewnia przestrzeganie podstawowych warto$ci konstytucyjnych oraz
ochrong interesow ogolnonarodowych. Ustawodawca, okres$lajac kompetencje jednostek
samorzadu terytorialnego w dziedzinie ladu przestrzennego, musi zatem starannie
wywazy¢ interesy ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje
poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

W mysl art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zadania wlasne
obejmuja m.in. sprawy ladu przestrzennego i gospodarki terenami. Zgodnie z art. 4 ustawy
z 7 lipca 1994 r. ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu nalezalo do
zadan wlasnych gminy. Z kolei, w §wietle art. 3 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, z
wyjatkiem morskich woéd wewngtrznych, morza terytorialnego i1 wylacznej strefy
ekonomicznej oraz terenow zamknigtych, nalezy do zadan wlasnych gminy. Prowadzenie
za$, w granicach swojej wlasciwosci rzeczowej, analiz 1 studidw z zakresu
zagospodarowania przestrzennego — odnoszacych si¢ do obszaru powiatu i zagadnien jego
rozwoju — nalezy do zadan samorzadu powiatu. Ksztalttowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej w wojewddztwie, w tym uchwalanie planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, nalezy do zadan samorzadu wojewodztwa. Ksztattowanie 1
prowadzenie polityki przestrzennej panstwa, wyrazonej w koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, nalezy do zadan Rady Ministrow.
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Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie moga
dziata¢ w sposob dowolny, ale musza wykonywac swoje zadania dla dobra catej wspdlnoty
samorzadowej. W tym celu jednostki samorzadu terytorialnego musza aktywnie
wykorzystywa¢ swoje kompetencje. Do ustawodawcy nalezy stworzenie odpowiednich
mechanizméw nadzoru nad samorzadem terytorialnym sprawowanego w oparciu o
kryterium legalnosci, a takze ram prawnych zapewniajacych optymalng realizacj¢ zadan
przez jednostki tego samorzadu. W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze dawniej ustawa z
7 lipca 1994 r., a obecnie ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym  przyjmuje zasade fakultatywnos$ci  plandw  zagospodarowania
przestrzennego. Gminy okreslaja, dla jakich obszaréw zostana sporzadzone takie plany,
przy czym przepisy szczegolne nakazuja w pewnych wypadkach sporzadzenie planow.
Szerokie wiadztwo planistyczne nie moze by¢ wykorzystywane w sposob dowolny, ale
musi stuzy¢ dobru wspdlnoty samorzadowej. Rada gminy ma obowiazek podjgcia dziatan
niezbgdnych dla realizacji tego dobra.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zaskarzony przepis nie wykracza poza
zakres swobody regulacyjnej wyznaczonej ustawodawcy przez zasad¢ pomocniczosci.
Biorac pod uwage dziewigcioletni termin dostosowania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego do nowych unormowan oraz zakres zadan i
kompetencje gminy w dziedzinie planowania przestrzennego, nalezy stwierdzi¢, ze
negatywne konsekwencje sytuacji, w ktérej rada gminy w ciagu 9 lat od 1 stycznia 1995 r.
do 31 grudnia 2004 r. nie zastapita wczesniejszych miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego nowymi planami, obciazaja przede wszystkim gminy.
Dopuszczenie przez gminy do powstania negatywnych skutkéw w zwiazku z utrata mocy
obowiazujacej przez miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego narusza
obowiazek dziatania dla dobra wspolnoty samorzadowej. Do ustawodawcy nalezy
natomiast stworzenie odpowiednich mechanizméw prawnych, ktére przy poszanowaniu
zasady samodzielnosci gmin, stymulowalyby realizacj¢ wymienionych zadan. Trybunat
Konstytucyjny pragnie w tym miejscu stwierdzi¢ na marginesie, ze podziela poglad
wnioskodawcy, iz brak takich mechanizméw w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym nalezy oceni¢ negatywnie.

7. Zdaniem wnioskodawcy ustawodawca naruszyt zasad¢ zaufania do panstwa i do
prawa oraz zasadg przyzwoitej legislacji, wynikajace z art. 2 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie przypominal znaczenie zasady ochrony zaufania jednostki do
panstwa i do stanowionego przez nie prawa. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego ,,zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o
swoim postgpowaniu w oparciu o pelna znajomo$¢ przestanek dzialania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociagna¢ za soba.
Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okre$lenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan 1 zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym momencie systemu jak tez
oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne
jednostki zwiazane z pewnoscia prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organow
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn.
P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138, s. 690). Prawodawca narusza warto$ci znajdujace sig
u podstaw omawianej zasady, ,,wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okolicznos$ciach nie mogla go przewidzieé, szczeg6dlnie za$
wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczac, ze gdyby jednostka
przewidywala zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach” (tamze, s.
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690-691). Badajac zgodno$¢ aktéw normatywnych z wymieniona zasada ,,nalezy ustalic,
na ile oczekiwanie jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, s usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K
27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29, s. 164).

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wnioskodawcy, ze analizowana zasada
zapewnia nie tylko ochron¢ podmiotow prywatnych, ale obowiazuje rowniez w stosunkach
migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem. Nalezy jednak zwroci¢ uwage
na szczegdlna pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, odmienna od statusu
podmiotow prywatnych, oraz na specyficzny charakter relacji taczacych organy
panstwowe 1 organy samorzadu terytorialnego. Organy panstwowe moga zasadnie
oczekiwac, ze jednostki samorzadu terytorialnego beda wykonywaé swoje zadania zgodnie
z prawem w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej. U podstaw relacji
migdzy wymienionymi podmiotami lezy zasada lojalnej wspotpracy, zaktadajaca obustronne
zaufanie migdzy nimi. Zasada ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa funkcjonuje w kontekscie tej szerszej zasady.

W $wietle przedstawionych wyzej argumentéw, organy gmin nie mogly zasadnie
oczekiwa¢ w 2003 r., ze moc obowigzujaca planéw zagospodarowania przestrzennego
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. zostanie przedtuzona. W konsekwencji zaskarzony
przepis nie narusza zasad lojalnej wspoOtpracy migdzy organami panstwowymi a organami
samorzadu terytorialnego ani zasady zaufania do panstwa i prawa w relacjach migdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem.

8. Zdaniem wnioskodawcy art. 87 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym narusza zasady przyzwoitej legislacji, nie zawierajac przepisow
przejsciowych tagodzacych negatywne konsekwencje utraty mocy obowiazujacej przez
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed 1 stycznia 1995 r.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat znaczenie zasady przyzwoitej legislacji.
Zasada ta obejmuje m.in. wymodg formutowania przepisoéw prawnych w sposob precyzyjny
1 zrozumiaty dla adresatow, wolny od niespdjnosci oraz luk instrumentalnych, obowiazek
ustanawiania odpowiedniej vacatio legis oraz nalezytego formutowania przepisow
przejsciowych przy wprowadzaniu zmian do systemu prawnego. Zasada przyzwoite]
legislacji wyklucza takze m.in. stwarzanie pozorow istnienia prawa poprzez stanowienie
regulacji, ktore dla pewnej grupy osob (bgdacych beneficjentami tej regulacji) wytwarzaja
sytuacj¢, w ktorej osoby te nigdy nie moga z tej regulacji skorzystac.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wnioskodawcy, ze utrata mocy
obowiazujacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze prowadzi¢ do
negatywnych skutkow w danej gminie, a jednoczes$nie brak jest przepisoOw przejsciowych,
ktére ‘tagodzityby negatywne skutki utraty mocy obowiazujacej przez plany
zagospodarowania przestrzennego. Z punktu widzenia rozpoznawanej sprawy istotne
znaczenie maja jednak trzy okoliczno$ci. Po pierwsze, nalezy wzia¢ pod uwage szerokie
kompetencje gmin w dziedzinie planowania przestrzennego przyznane przez ustawe z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Po drugie, nalezy
podkresli¢ przedstawione wyzej obowiazki jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Po trzecie, nalezy uwzgledni¢ dlugos¢
okresu dostosowawczego, ktdra wyniosta w sumie dziewigc lat.

Ustawodawca wyposazyl w 2003 r. gminy w odpowiednie instrumenty prawne
umozliwiajace wykonywanie wiadztwa planistycznego. Na jednostkach samorzadu
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terytorialnego ciazyl obowiazek takiego skorzystania z tych kompetencji, aby mozliwie
najpetniej zrealizowa¢ zadania w zakresie zagospodarowania i planowania przestrzennego.
Jednoczes$nie dysponowaly one wystarczajacym czasem na ustanowienie nowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Utrata mocy obowiazujacej miejscowych planow
zagospodarowania nie powinna doprowadzi¢ do wytworzenia prozni legislacyjnej,
poniewaz byla skorelowana z rozwiazaniami prawnymi umozliwiajacymi gminom
uniknigcie negatywnych konsekwencji tego faktu. Brak przepisow przejsciowych moze
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia trafno$ci wprowadzonych rozwiazah, w
rozpoznawanej sprawie nie ma jednak podstaw do stwierdzenia naruszenia art. 2
Konstytucji.

9. Wnioskodawca przedstawil rowniez zarzut naruszenia zasady samodzielno$ci
gminy. Trybunat Konstytucyjny w wielu orzeczeniach precyzowat znaczenie tej zasady.
Rozwijajac 1 systematyzujac dotychczasowe orzecznictwo, Trybunat Konstytucyjny
pragnie przypomnieé, ze konstytucyjna zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego oznacza w szczegdlnosci, ze:

1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony zakres zadan wiasnych
zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow oraz zadan zleconych okre§lonych
przez ustawy;

2) jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuja swoje zadania,
wyrazajac wolg mieszkancows;

3) ingerencja organow wiladzy wykonawczej w realizacje tych zadan powinna
zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnos$ci; jest ona
dopuszczalna tylko w wypadkach okre§lonych w ustawach;

4) ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego
wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupetno$ci regulacji
ustawowych;

5) wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnos$ci;

6) prawa 1 interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza uchwalania
ustaw, ktore modyfikuja podstawy wykonywania zasady zadan publicznych przez te
jednostki. Uchwalenie nowych ustaw moze prowadzi¢ do utraty mocy obowiazujacej przez
akty normatywne wydane przez te jednostki na podstawie ustaw uchylonych. Trybunat
Konstytucyjny nie podziela pogladu, ze akt normatywny organu stanowigcego samorzadu
terytorialnego moze zosta¢ uchylony wytacznie przez ten organ.

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
przyznaje szeroki zakres wladztwa planistycznego tym jednostkom 1 umozliwia
samodzielne wykonywania zadan z zakresu planowania przestrzennego. Jednostki
samorzadu terytorialnego moga w szczegdlnos$ci swobodnie ksztaltowaé tres¢ planow
zagospodarowania przestrzennego, zastepujac plany uchwalone przed 1 stycznia 1995 r.
nowymi planami. Gminy moga w szczego6lnosci przenies¢ do nowych plandéw te
rozwiazania zawarte w dotychczasowych planach, ktore nie sa sprzeczne z
obowiazujacymi obecnie przepisami ustawodawczymi. W $wietle przestawionych wyzej
argumentéw zaskarzony przepis nie narusza zasady samodzielnosci gmin w zakresie
planowania przestrzennego ani nie uniemozliwia gminie wykonywania zadan publicznych,
bo gmina moze zawsze uchwali¢ plan zagospodarowania przestrzennego.

Whnioskodawca zarzuca rdwniez naruszenie art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego. W mys$l tego przepisu samorzad terytorialny oznacza prawo i
zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i
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zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢ 1 w
interesie ich mieszkancow. W $wietle przedstawionych argumentéw zaskarzony przepis
nie ogranicza prawa gmin do kierowania 1 zarzadzania zasadnicza czeScia spraw
publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow.

10. Kolejny zarzut podniesiony przez wnioskodawce dotyczy naruszenia art. 167
Konstytucji, gwarantujacego samodzielno$¢ finansowa gminy. Nalezy w zwiazku z tym
zauwazy¢, ze zadania zwigzane z opracowaniem miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego w miejsce planow uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. zostato natozone
ustawa z 7 lipca 1994 r. Nowa ustawa nie zmodyfikowala zakresu tych zadan ani nie
zmienita — w stosunku do stanu sprzed jej wejscia w zycie — poziomu dochodow gmin z
tytulu tzw. renty planistyczne;.

Nalezy tez =zauwazyé, ze brak miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie przekresla mozliwos$ci pobierania tzw. renty planistycznej. Jezeli
decyzja o warunkach zabudowy wywotuje skutki w postaci wzrostu lub zmniejszenia
wartosci nieruchomos$ci, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace skutkéw planu
miejscowego. Jezeli w zwiazku z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu warto$¢ nieruchomos$ci wzrosta, a wtasciciel lub uzytkownik
wieczysty zbywa tg¢ nieruchomos$é, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera
jednorazowa optate ustalona w tym planie, okreslonga w stosunku procentowym do wzrostu
wartosci nieruchomosci. Optlata ta jest dochodem wlasnym gminy, a jej wysokos¢ optaty
nie moze przekracza¢ 30% wzrostu wartosci nieruchomosci.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wobec faktu, ze zaskarzony przepis nie
wprowadza istotnych zmian w stosunku do wczedniejszych regulacji prawnych brak jest
podstaw do stwierdzenia jego niezgodnosci z art. 167 Konstytucji.

11. Zdaniem wnioskodawcy zaskarzone przepisy naruszaja prawo wlasnosci
zagwarantowane w art. 21 1 art. 64 Konstytucji. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze
wymienione przepisy konstytucyjne zawieraja ogoOlne gwarancje prawa wiasnosci, a
wlasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego zostata poddana pod ochrong przez art. 165
ust. 1 Konstytucji. W zakresie ochrony wtasnoséci jednostek samorzadu terytorialnego
wzorzec kontroli stanowi przede wszystkim ten ostatni przepis.

Uzasadniajac zarzut naruszenia prawa wiasno$ci, wnioskodawca zwraca uwage na
naruszenie prawa wlasnosci podmiotow prywatnych — wilascicieli nieruchomosci
potozonych na obszarach, na ktérych miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
utracilty moc obowiazujaca. Wnioskodawca nie wyjasnia natomiast blizej, na czym
miatoby polega¢ naruszenie prawa wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Trybunat Konstytucyjny pragnie w tym miejscu po raz kolejny przypomnieé, ze polski
system kontroli konstytucyjnosci prawa opiera si¢ na zalozeniu domniemania zgodnos$ci
aktow normatywnych z Konstytucja, a ten, kto kwestionuje t¢ zgodnos¢, musi przedstawic
przekonujace argumenty podwazajace przyjete domniemanie. Nalezy rowniez raz jeszcze
podkresli¢, ze ewentualne negatywne konsekwencje zaskarzonego przepisu dla wlasnosci
komunalnej mogly zaktualizowaé si¢ wytacznie w razie bezczynnosci rad gminnych. W
tych warunkach brak jest podstaw do stwierdzenia niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z
art. 21 1 art. 64 Konstytucji.

12. Wnioskodawca sformulowat zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji. Naruszenie
tego przepisu zostalo powiazane z naruszeniem innych norm konstytucyjnych. Nalezy w
zwiazku z tym przypomnieé, ze wymieniony przepis stanowi, iz organy wtadzy publiczne;j
dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa. Poniewaz Trybunat Konstytucyjny nie
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stwierdzil naruszenia innych norm konstytucyjnych, nie ma podstaw do stwierdzenia
naruszenia samego art. 7 Konstytucji.

Z przedstawionych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



